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Arrest van 12 maart 2019 (Grote kamer),
ECLI:EU:C:2019:189; conclusie van A-G
P. Mengozzi van 12 juli 2018,
ECLI:EU:C:2018:572
Europees Burgerschap – Verlies van Nationali-
teit – Bevoegdheidsverdeling – Proportionaliteit
– Gelijkheidsbeginsel
1. Achtergrond en feiten
De nationaliteit van een land belichaamt ‘de
juridische band tussen een persoon en een
Staat’.1 Deze ‘juridische band’ verzekert de
houder van een nationaliteit van bepaalde
rechten, zoals het recht om in het land van
nationaliteit te kunnen verblijven.2 Anders-
om kan een land zijn onderdanen plichten
opleggen, zoals een dienstplicht voor het le-
ger.3 Een nationaliteit van een lidstaat van
de Europese Unie levert ook het Europees
burgerschap op en de daaraan verbonden
rechten, zoals het recht om overal in de EU
te kunnen verblijven.4 De implicatie van
deze wederkerigheid tussen een Staat en
zijn onderdanen5 is dat de toekenning en
het behoud van die nationaliteit niet wille-
keurig of vanzelfsprekend is, maar alleen
wordt verkregen of behouden wanneer die
effectieve band ook daadwerkelijk bestaat.6
Ook de mogelijkheid om meer dan één na-
tionaliteit te bezitten is niet evident. Hoewel
transnationale families in aantal toenemen
en in de literatuur wordt beargumenteerd
dat een mens met meerdere landen een ef-
fectieve band kan hebben7 is het juist de
meervoudigheid in loyaliteit die problemen
kan opleveren in tijden van een interstatelijk
conflict. Dienstplicht in meer dan één land
is in zo een situatie bijvoorbeeld problema-
tisch. Vanuit die achtergrond is in 1963 het
‘Verdrag betreffende beperking van gevallen
van meervoudige nationaliteit en betreffende
militaire verplichtingen in geval van meer-
voudige nationaliteit’ tot stand gekomen en
in 1968 in werking getreden.8 Nederland
was een van de eerste landen die het Verdrag
ondertekende op 6 mei 1963 en ratificeerde
het Verdrag uiteindelijk in 1985.9 De wijzi-
ging van de Rijkswet op het Nederlander-
schap van 2003 (hierna: RWN) die uiteinde-
lijk tot het arrest Tjebbes10 geleid heeft vindt
zijn grondslag gedeeltelijk in de ratificatie
van dit Verdrag, zo blijkt uit de memorie
van toelichting bij het oorspronkelijke
wetsvoorstel.11
In het arrest Tjebbes gaat het om de verenig-
baarheid van de regeling op grond waarvan
de Nederlandse nationaliteit van rechtswege
verloren gaat bij een verblijf van tien jaar of
langer in het buitenland.12 Het verlies kan
gestuit worden door verlenging van het
paspoort of afgifte van een verklaring om-
trent het Nederlanderschap. De verantwoor-
delijkheid hiervoor ligt bij de betrokkene.13
Als dat niet is gebeurd dan wordt veronder-
steld dat de effectieve band met Nederland
ontbreekt of verloren is gegaan, als gevolg
waarvan een betrokkene zijn Nederlandse
nationaliteit van rechtswege verliest. Dit
verlies wordt niet expliciet gecommuniceerd,
zodat veel (ex-)Nederlanders pas geconfron-
teerd worden met het feit dat ze geen Neder-
lander meer zijn wanneer ze een nieuw






















(Canada), Koopman (Zwitserland) en Saleh
Abady (Iran), de betrokkenen waar het arrest
Tjebbes over gaat. Duboux (Zwitserland) is
de vierde betrokkene in de zaak die de Ne-
derlandse nationaliteit verloor omdat de
RWN bepaalt dat minderjarige kinderen
delen in het verlies van hun ouders vanuit
de doelstelling om de eenheid van nationali-
teit in het gezin te bewaren.14 Aangezien
Duboux het minderjarige kind is van Koop-
man verloor zij haar nationaliteit gelijktijdig
met haar moeder.
De regeling die in Tjebbes centraal staat is in
2003 in werking getreden, maar de geschie-
denis van de maatregel gaat terug tot aan
1838. Toch duurde het tot 2017 voordat de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State (hierna: de Afdeling) vragen stelde
over de toelaatbaarheid van de regeling.15 De
aanleiding voor deze vraag vond de Afdeling
in het arrest Rottmann van het Hof van Jus-
titie (hierna: het Hof) uit 2010. In dit arrest
oordeelde het Hof dat de intrekking van de
nationaliteit van een lidstaat die tevens het
verlies van het EU-burgerschap ten gevolge
heeft in overeenstemming moet zijn met
het Unierechtelijke evenredigheidsbegin-
sel.16 Hoewel de Nederlandse regeling bijna
zo oud is als de weg naar Leiden,17 vroeg de
Raad van State zich daarom toch af of de
regeling deze Unierechtelijke toets kon
doorstaan en met name of die proportionali-
teitstoets geïndividualiseerd moet zijn of ook
in abstracto plaats kan vinden.18
Deze bijdrage bespreekt de uitspraak van
het Hof van Justitie in Tjebbes waaruit volgt
dat de Nederlandse regeling niet in overeen-
stemming is met het EU-recht. Dit is even-
eens de conclusie waar de Afdeling toe be-
sloten heeft in de nationale procedure
waarin de prejudiciële vragen gesteld zijn
geweest.19 Deze annotatie bespreekt de im-
plicaties van het arrest vanuit een Europees
perspectief en voor de Nederlandse rechts-
praktijk, maar ook of inzichten uit het verle-
den deze dwaling van de Nederlandse wetge-
ver niet hadden kunnen voorkomen.
2. De uitspraak van het Hof van Justitie
Het Hof begint met een herhaling van de
belangrijkste overwegingen in het arrest
Rottmann, waarin werd geoordeeld dat natio-
naliteitswetgeving die leidt tot het verlies
van het EU-burgerschap wegens de aard en
de gevolgen ervan binnen de reikwijdte van
het EU-recht valt.20 Een dergelijke regeling
is alleen toegestaan onder het EU-recht
wanneer daar een legitieme doelstelling aan
ten grondslag ligt en het besluit evenredig
is. Over de RWN oordeelt het Hof dat be-
scherming van de bijzondere band van soli-
dariteit en loyaliteit tussen een lidstaat en
zijn onderdanen en van de eenheid van na-
tionaliteit in het gezin in beginsel rechtmatig
is.21 De criteria die in de RWN gebruikt
worden voor het bereiken van deze doelstel-
ling, namelijk de gewone verblijfplaats van
een Nederlander en een koppeling tussen
de effectieve band van de ouders en een
minderjarige met Nederland, zijn hier vol-
gens het Hof ook geschikt voor. Deze vast-
stelling wordt bevestigd door art. 7 lid 1 sub
e en lid 2 Europees Verdrag inzake nationa-
liteit dat bepaalt dat een gewone verblijf-
plaats in het buitenland kan impliceren dat
de effectieve band tussen een Staat en een
onderdaan ontbreekt en dat het rechtmatig
is dat de nationaliteit van een minderjarige
de nationaliteit van zijn of haar ouders volgt.
Art. 6 en 7 lid 3-6 Verdrag tot beperking der
staatloosheid bepalen dat verlies in bovenge-
noemde situaties mogelijk is, mits de betrok-
kene daardoor niet staatloos wordt. De Ne-
derlandse regeling voldoet aan dit voor-
schrift, omdat het verlies van nationaliteit
zich alleen voordoet als de betrokkene meer
dan één nationaliteit heeft. Bovendien acht
het Hof het van belang dat de effectieve band
met Nederland behouden kan worden wan-
neer de betrokkene daar handelingen toe
onderneemt, zoals de aanvraag van een
reisdocument of een verklaring omtrent be-
zit van het Nederlanderschap.
De Nederlandse regeling kan in principe
dus in stand blijven, mits verlies van het
Nederlanderschap en daarmee het EU-bur-
gerschap de EU-rechtelijke evenredigheids-
toets doorstaat.22 Voor die toets is het rele-
vant dat het Nederlanderschap op grond van
de RWN van rechtswege verloren gaat. Het
Hof overweegt in dat kader dat ‘[h]et verlies
van rechtswege van de nationaliteit van een
lidstaat (…) onverenigbaar [is] met het even-
redigheidsbeginsel indien de relevante natio-
nale voorschriften het op geen enkel ogenblik
mogelijk maken dat de gevolgen die dat
verlies voor de betrokken personen heeft uit
het oogpunt van het Unierecht, in het indi-
viduele geval worden getoetst’.23 De bevoeg-
de nationale instanties moeten daarom ‘inci-
denteel (…) kunnen onderzoeken welke gevol-
gen dat nationaliteitsverlies heeft en in
voorkomend geval ervoor (…) zorgen dat de
betrokkene met terugwerkende kracht de
nationaliteit herkrijgt wanneer hij een aan-
vraag indient voor een reisdocument of enig
ander document waaruit zijn nationaliteit
blijkt’.24 Dat onderzoek vereist dat beoor-
deeld wordt of het nationaliteitsverlies de
normale ontwikkeling van het gezins- en
beroepsleven aantast op een wijze die on-
evenredig is aan de doelstelling van de rege-
ling, mits de voorziene gevolgen niet louter
hypothetisch zijn. In die beoordeling moet
ook de verenigbaarheid van het verlies van
de nationaliteit van een lidstaat met het
Handvest van de grondrechten van de
Europese Unie (hierna: het Handvest) betrok-
ken worden, met name art. 7 dat het recht
op familieleven beschermt en art. 24 lid 2
dat betrekking heeft op het belang van het
kind.25
Individuele omstandigheden die in de beoor-
deling van de evenredigheid van de nationa-
liteitsintrekking betrokken moeten worden
omvatten in ieder geval de beperkingen die
het verlies teweegbrengt voor de uitoefening
van het vrij verkeer van de betrokkene. In
het bijzonder moet acht worden geslagen
op de situatie waarin de betrokkene bijzon-
dere moeilijkheden zou ondervinden om in
Nederland of in een andere lidstaat ‘daadwer-
kelijke en regelmatige banden met gezins-
leden te onderhouden dan wel aldaar zijn
beroepsactiviteiten te verrichten of de
noodzakelijke stappen te ondernemen om
er dergelijke activiteiten te verrichten.
Eveneens relevant zijn ten eerste het feit dat
de betrokkene mogelijkerwijs geen afstand
kon doen van de nationaliteit van een derde
staat (…) en ten tweede het ernstige risico
dat zijn veiligheid of zijn vrijheid om te gaan
en staan waar hij wil aanzienlijk zou afne-
men, (…) omdat hij op het grondgebied van
de derde staat waar hij verblijft, niet de con-
sulaire bescherming op grond van artikel 20,
lid 2, onder c), VWEU kan genieten’.26 Voor
het nationaliteitsverlies van een minderjarige
moet worden getoetst of dat verlies in het
belang van het kind is, gelet op de gevolgen
die dat verlies voor de minderjarige heeft uit
het oogpunt van het Unierecht.27
3. Een geïndividualiseerde
proportionaliteitstoets
De centrale vraag in Tjebbes was of de propor-
tionaliteitstoets die het Hof in Rottmann
formuleerde geïndividualiseerd moet wor-
den toegepast of dat dat ook in abstracto kan
gebeuren door de implementatie van waar-
borgen in de nationaliteitswetgeving, zoals
de mogelijkheid om het verlies te stuiten.28
Uit de uitspraak van het Hof volgt dat het
EU-recht in ieder geval vereist dat een geïn-
dividualiseerde proportionaliteitstoets op enig
moment mogelijk is. Het Hof wijkt daarmee
af van de Conclusie van advocaat-generaal






















redigheid van de maatregel in de regeling
zelf vervat kan zijn, zodat een geïndividuali-
seerde proportionaliteitstoets niet meer
noodzakelijk is.29 Hij stoelt die conclusie op
een analyse van het arrest Delvigne.30 Het
Hof concludeerde in die zaak dat de beper-
king van het stemrecht voor het Europees
Parlement op grond van een strafrechtelijke
veroordeling evenredig was, ‘aangezien zij
de aard en de ernst van het strafbare feit
alsook de duur van de straf in aanmerking
nam’.31 Mengozzi trekt het principe uit
Delvigne door en lijkt daaruit af te leiden dat
een beperking van EU-burgerschapsrechten
nooit een geïndividualiseerde evenredig-
heidstoets vereist.32 Art. 15 lid 1 sub c RWN
doorstaat de proportionaliteitstoets van de
advocaat-generaal.33 De regeling voor min-
derjarigen zoals die is neergelegd in art. 16
lid 1 sub d RWN kan de evenredigheidstoets
volgens Mengozzi niet doorstaan, omdat de
maatregel onvoldoende recht doet aan de
volwaardigheid van het EU-burgerschap van
minderjarigen. Die volwaardigheid vereist
dat minderjarigen dezelfde mogelijkheden
als meerderjarigen moeten hebben om het
verlies van hun EU-burgerschap te voorko-
men en dat in alle gevallen het belang van
het kind moet worden meegewogen. De na-
tionale regeling geeft kinderen juist minder
mogelijkheden dan volwassenen om hun
nationaliteit en EU-burgerschap te behouden
en gaat daarom verder dan noodzakelijk is
om de doelstelling die betrekking heeft op
de eenheid van nationaliteit in het gezin te
waarborgen.34
Het Hof lijkt een stap verder te gaan dan de
Conclusie van de advocaat-generaal, omdat
de uitspraak impliceert dat een geïndividua-
liseerde proportionaliteitstoets altijd moge-
lijk moet zijn, zodat er – in tegenstelling tot
wat Mengozzi suggereert – altijd een correc-
tiemogelijkheid is op het algemene beleid.
Bijgevolg moet de hele regeling worden
herzien en niet alleen het verlies van de na-
tionaliteit voor minderjarigen. Daar staat
tegenover dat de formulering van het Hof
van Justitie erg voorzichtig is en slechts
spreekt over een incidentele individuele toet-
sing, omdat het onverenigbaar is met het
Unierecht dat zo een toetsing op geen enkel
ogenblik mogelijk zou zijn.35 De voorzichtig-
heid van die formulering impliceert dat de
evenredigheidstoetsing niet noodzakelijker-
wijs systematisch ingevoerd moet worden,
maar slechts beschikbaar moet zijn indien
het individuele geval dat vereist. Daarnaast
hoeft de geïndividualiseerde toetsing alleen
rekening te houden met de gevolgen voor
de betrokkene vanuit het oogpunt van het
Unierecht.36 Een besluit dat onevenredig is
om andere redenen dan de impact van het
verlies op de rechten die de betrokkene van
het EU-recht afleidt kan dus in stand blijven.
4. Selectiviteit in proportionaliteits-
criteria: gevolgen voor gelijkheid van
EU-burgers
De opgelegde proportionaliteitstoets hoeft
alleen de gevolgen vanuit het oogpunt van het
Unierecht mee te wegen. Deze beperking is
een logisch gevolg van de bevoegdheidsver-
deling tussen de lidstaten en de EU (art. 4
lid 1 en 2 jo. art. 5 VEU).37 Het valt immers
niet binnen de reikwijdte van het EU-recht
wanneer de gevolgen van het verlies van de
nationaliteit disproportioneel zijn vanuit het
oogpunt van het nationale recht. Het mee-
wegen van die elementen zou betekenen dat
het Hof buiten zijn bevoegdheden treedt.
Tegelijkertijd zorgt het onderscheid voor een
fragmentatie van rechten, die enkel op grond
van de nationale regeling ook al niet eendui-
dig zijn. Het onderscheid in verschillende
rechtsposities wordt bovendien nog verder
versterkt, omdat het Hof selectief is in de
criteria die binnen het Unierecht een rol
spelen.
Vanuit een historisch perspectief is de rele-
vantie van de gevolgen voor het gezins- en
beroepsleven van de betrokkene en zijn fa-
milie wel te begrijpen. De Europese Unie is
immers begonnen als een economische sa-
menwerking. Wanneer het beroepsleven van
een EU-burger wordt ondermijnd dan gaat
dit ten koste van de economische doelstel-
ling van de EU. Van oudsher is ook het recht
op gezinsleven daaraan gekoppeld. Gevolgen
voor het gezinsleven van een EU-burger
hebben dus indirect ook effect op de oor-
spronkelijke economische doelstellingen
van de EU.38 Aan het EU-burgerschap zijn
echter meer rechten verbonden dan alleen
economische of familierechten, zoals het
stemrecht en het (beperkte) recht op sociale
zekerheid in de gastlidstaat bijvoorbeeld,39
en het is onduidelijk waarom die rechten in
de beoordeling van het verlies van het EU-
burgerschap geen rol hoeven te spelen.40
Naast het gezins- en beroepsleven van de
betrokkene moet meegewogen worden of
het verlies van consulaire bescherming die
aan het EU-burgerschap gekoppeld is moge-
lijk gevolgen heeft voor de veiligheid van de
betrokkene. Het Hof noemt ook de omstan-
digheid dat de betrokkene zijn of haar ande-
re nationaliteit mogelijk niet op kan geven.
Voor minderjarigen hecht het Hof aan het
belang van het kind dat door art. 24 lid 2
Handvest wordt beschermd.
De selectiviteit van criteria die een rol spelen
in de Unierechtelijke proportionaliteitstoets
draagt bij aan de verschillen in de rechtspo-
sitie van Nederlanders die minimaal tien
jaar in het buitenland wonen zonder hun
paspoort te verlengen of een verklaring om-
trent het Nederlanderschap aan te vragen.
Wanneer de betrokkene geen tweede natio-
naliteit heeft en als Nederlander in het bui-
tenland woont gaat het Nederlanderschap
niet verloren, want dat zou in strijd zijn met
de verplichtingen die volgen uit het Verdrag
tot beperking der staatloosheid.41 Wanneer
de betrokkene wel een tweede nationaliteit
heeft maar in een andere lidstaat van de EU
woont gaat zijn Nederlandse nationaliteit
evenmin verloren, omdat hij er anders van
weerhouden zou kunnen worden om zijn
vrijverkeersrechten uit te oefenen.42 De
Unierechtelijke proportionaliteitstoetsing
wordt pas relevant wanneer een Nederlander
buiten de EU woont en naast het Nederlan-
derschap ook de nationaliteit heeft van een
derde land. In dat geval betekent het verlies
van het Nederlanderschap dat ook het EU-
burgerschap verloren gaat en dan gaat het
EU-recht een rol spelen. Een situatie waar-
van het nog onduidelijk is of de proportiona-
liteitstoets toegepast moet worden, als laat-
ste, is de situatie waarin de betrokkene naast
de Nederlandse nationaliteit een EU-natio-
naliteit heeft, maar buiten de EU woont.
Verlies van het Nederlanderschap leidt in
dat geval niet tot verlies van het EU-burger-
schap, maar dat neemt niet weg dat de
rechten die uit het EU-burgerschap voort-
vloeien wel aangetast kunnen worden. Deze
aantasting ziet vooral op het verblijfsrecht
van derdelander familieleden van de EU-
burger. In beginsel kunnen zij in de lidstaat
waar de EU-burger de nationaliteit van heeft
geen verblijfsrecht aan het EU-recht ontle-
nen,43 behoudens in bijzondere situaties,
zoals wanneer de EU-burger naast zijn eer-
ste nationaliteit de nationaliteit van de gast-
lidstaat verworven heeft.44 De vraag is of een
familielid de aanspraak op het verblijfsrecht
behoudt wanneer de betreffende EU-burger
zijn oorspronkelijke nationaliteit verliest.45
Wanneer deze rechten verloren gaan door
verlies van het Nederlanderschap dan zou
mogelijk alsnog een Unierechtelijke propor-
tionaliteitstoets toegepast moeten worden,
ondanks het feit dat het EU-burgerschap zelf






















 Figuur 1. Schematisch overzicht van de toepassing van de regeling in de RWN omtrent het verlies van de Nederlandse nationaliteit na tien
jaar verblijf in het buitenland
De beschreven fragmentatie in de rechten
van Nederlanders met een dubbele nationa-
liteit die buiten de EU verblijven die zijn
grondslag vindt in de RWN wordt versterkt
door de selectiviteit van de criteria die het
Hof van Justitie formuleert in Tjebbes. Voor
volwassenen hoeft het verlies van de natio-
naliteit alleen heroverwogen te worden
wanneer het recht op beroepsleven, het recht
op gezinsleven, of de veiligheid van een be-
trokkene in het geding komen. De omstan-
digheid dat de betrokkene zijn tweede natio-
naliteit niet op kon geven moet daarin ook
meegenomen worden. Voor kinderen moet
het nationaliteitsverlies in ieder geval her-
overwogen als het belang van het kind er-
door wordt aangetast. Andere redenen om
de Nederlandse nationaliteit niet te willen
verliezen zijn dus niet van belang, terwijl
enige rechtvaardiging voor dat onderscheid
in de uitspraak ontbreekt. Voor een schema-
tisch overzicht van de rechtspositie van Ne-
derlanders die tien jaar in het buitenland
wonen, zie figuur 1.
De fragmentatie die de door het Hof gefor-
muleerde proportionaliteitstoets teweeg-
brengt roept de vraag op of de opsomming
die het Hof geeft mogelijk niet limitatief is.
Wellicht waren dit enkel de criteria die in
deze zaak relevant waren of werden aange-
voerd, maar kunnen in nieuwe zaken
nieuwe criteria een rol gaan spelen. Een ar-
gument voor deze zienswijze kan gevonden
worden in het specifieke karakter van de
geformuleerde criteria. Het belang van het
verlies van consulaire bescherming en de
omstandigheid dat er geen afstand gedaan
kan worden van een tweede nationaliteit lijkt
in de zaken die tot het arrest Tjebbes geleid
hebben vooral van belang te zijn voor de si-
tuatie van Saleh Abady, die na het verlies
van het Nederlanderschap alleen nog de
Iraanse nationaliteit heeft. Het kan daarom
beargumenteerd worden dat het Hof er
vooral op aanstuurt dat zij haar Nederlandse
nationaliteit zou moeten kunnen behouden
of met terugwerkende kracht moet kunnen
terugkrijgen, terwijl de proportionaliteits-
toets voor de andere betrokkenen anders kan
uitpakken.46 Als dat daadwerkelijk zo is dan
is meteen de vraag beantwoord of een lid-
staat nog enige discretionaire bevoegdheid
heeft bij de uitvoering van de proportionali-
teitstoets. Is een effect op het beroeps- of
gezinsleven per definitie disproportioneel,
zodat de betrokkene de nationaliteit moet
terugkrijgen? Of kan de lidstaat daarin nog
een belangenafweging maken?47 Als de
overwegingen in het arrest (eigenlijk) vooral
gericht zijn op de Iraanse betrokkene, dan
blijft die ruimte dus nog wel bestaan.
5. Implicaties voor de Nederlandse
rechtspraktijk
In de Nederlandse uitspraak die dateert van
12 februari 202048 wordt geen verschil ge-
maakt in de positie tussen de Iraanse betrok-
kene enerzijds, en de andere drie betrokke-
nen anderzijds. In de nationale procedures
erkende de minister dat hij in de oorspron-
kelijke besluiten geen geïndividualiseerde
proportionaliteitstoets had uitgevoerd. Hij
stelde echter dat hij de toets na de uitspraak
van het Hof alsnog heeft toegepast en dat
het nationaliteitsverlies in geen van de geval-
len onevenredig is vanuit het oogpunt van
het Unierecht. De Afdeling oordeelt dat de
minister partijen desondanks niet in de ge-
legenheid heeft gesteld om nadere gegevens
te verstrekken of om hun standpunten ver-
der toe te lichten, zodat de besluiten alsnog
vernietigd worden en de situaties van de
betrokkenen opnieuw beoordeeld moeten
worden.
De bevoegdheid om een evenredigheidstoets
toe te passen in geval van het verlies van het
Nederlanderschap is niet in de Rijkswet op
het Nederlanderschap neergelegd, maar kan
volgens de minister en de Afdeling recht-
streeks worden ontleend aan art. 20
VWEU.49 Voor de inhoud van de toets die
de minister alsnog moet gaan uitvoeren be-
perkt de Afdeling zich tot de factoren die het
Hof in het arrest Tjebbes vernoemt, wat bete-
kent dat alleen rekening gehouden moet
worden met de gevolgen die in de sfeer van
het Unierecht liggen.50 Andere redenen op
grond waarvan betrokkenen het bezwaarlijk
vinden om hun nationaliteit te verliezen,
zoals de verbondenheid met Nederland, de
beheersing van de Nederlandse taal, of de
uitoefening van het stemrecht hoeven niet
meegewogen te worden in de beoordeling.
De Afdeling accepteert daarmee de stelling-
name van de Nederlandse wetgever dat de
afweging tussen die bezwaren en het belang
van Nederland om de effectieve band tussen
de Staat en zijn onderdanen te beschermen






















individuele situaties niet opnieuw uitgevoerd
hoeft te worden. De verplichting om toch
een mogelijkheid te creëren om de evenre-
digheid van het verlies van het Nederlander-
schap in een individueel geval te toetsen
wanneer de rechten die uit het EU-burger-
schap voortvloeien worden aangetast is
daarom des te belangrijker in de Nederland-
se context. Voorts oordeelt de Afdeling dat
de Unierechtelijke evenredigheidstoets ziet
op de situatie van de betrokkene zoals die
bestond op het moment dat hij of zij de Ne-
derlandse nationaliteit verloor.51 De vraag
hoelang na het verlies van het Nederlander-
schap een betrokkene nog in aanmerking
kan komen voor een evenredigheidstoets ex
tunc en mogelijke herkrijging van de Neder-
landse nationaliteit blijft open. Voor de be-
antwoording van die vraag zal de informatie-
voorziening door de Nederlandse Staat voor
de betrokkenen een rol spelen. Tot nog toe
werden de Nederlanders die door de regeling
omtrent het verlies van het Nederlander-
schap getroffen werden daarover niet geïn-
formeerd.52 In sommige gevallen werd het
Nederlandse paspoort zelfs nog gewoon
verlengd terwijl het Nederlanderschap al
verloren was gegaan. In die situaties kan een
betrokkene niet tegengeworpen worden dat
hij pas jaren na het verlies van zijn nationa-
liteit om een evenredigheidstoetsing vraagt.
Het foutief verstrekken van een paspoort
wordt niet erkend als gelegitimeerde reden
om de Nederlandse nationaliteit toch te
kunnen behouden, ondanks eventuele fou-
ten van de Nederlandse autoriteiten.53 Overi-
gens verhindert de foutieve aanname van de
Nederlandse Staat of een betrokkene dat hij
of zij de Nederlandse nationaliteit verloren
heeft evenmin dat het Nederlanderschap in
feite behouden is gebleven, wanneer de
RWN hierin voorziet.54
Een belangrijke vraag is hoe de wijziging
van de Rijkswet op het Nederlanderschap
vormgegeven zal worden. De regeling in de
Rijkswet omtrent nationaliteitsverlies als
gevolg van langdurig verblijf in het buiten-
land voorziet immers in een verlies van
rechtswege. Ex-Nederlanders die de regeling
raakt worden vaak pas geconfronteerd met
het verlies wanneer zij een nieuw paspoort
aanvragen. Voor de toekenning van een
paspoort is het vereist dat de aanvrager Ne-
derlander is (art. 9 lid 1 Paspoortwet) en de
autoriteiten die het paspoort afgeven moeten
dit verifiëren (art. 28 lid 1 Paspoortwet). Zij
hebben echter niet de bevoegdheid om het
verlies van de nationaliteit opnieuw te beoor-
delen en het verlies zo nodig ongedaan te
maken. In de uitspraak van 12 februari 2020
gaat de Afdeling ervan uit dat de bevoegd-
heid hiertoe afgeleid kan worden uit art. 20
VWEU, maar de wetgever zal moeten speci-
ficeren wie deze bevoegdheid kan uitoefenen
en in welke procedure. Een mogelijkheid is
dat de Paspoortwet aangepast wordt, zodat
de autoriteiten die over de verstrekking van
een paspoort kunnen besluiten ook het ver-
lies van de nationaliteit opnieuw kunnen
beoordelen, dan wel intern aan iemand door
kunnen verwijzen aan wie deze bevoegdheid
wordt toegekend. Een andere mogelijkheid
is om een aparte procedure te voorzien
waarin het verlies van het Nederlanderschap
op de evenredigheid ervan getoetst wordt.
Zo een toetsing zou goed geïntegreerd kun-
nen worden in de reeds bestaande ‘vaststel-
ling van het Nederlanderschap’ waar de
rechtbank Den Haag toe bevoegd is op grond
van art. 17 RWN. Wanneer de rechtbank tot
de conclusie komt dat de betrokkene het
Nederlanderschap van rechtswege verloren
heeft zou deze rechtbank bevoegd kunnen
worden geacht om dat verlies te toetsen op
evenredigheid en zo nodig de nationaliteit
met terugwerkende kracht opnieuw toe te
kennen. In een uitspraak van 3 april 2020
heeft de Hoge Raad reeds geconcludeerd dat
er geen grond is om aan te nemen dat de
evenredigheidstoetsing die volgens het arrest
Tjebbes in de door dat arrest aangeduide
omstandigheden moet plaatsvinden slechts
toegepast kan worden in bestuursrechtelijke
procedures. Bijgevolg kan die evenredig-
heidstoetsing ook uitgevoerd worden in de
procedure omtrent een vaststelling van het
Nederlanderschap.55
Een derde optie is om het verlies van het
Nederlanderschap niet van rechtswege te
laten gebeuren, maar daar een expliciet be-
sluit over te nemen dat aan de betrokkene
wordt toegestuurd, waartegen bezwaar en
beroep ingesteld kan worden, zodat de
rechter het verlies van het Nederlanderschap
opnieuw kan beoordelen. In dat geval is ook
meteen het probleem van een gebrekkige
informatievoorziening opgelost. De moeilijk-
heid van die optie is dat Nederland de twee-
de nationaliteit van Nederlanders niet regi-
streert. Nederland weet dus niet zelf op wie
de ontnemingsmaatregel van toepassing is,
zodat het niet evident is dat er voor iedereen
een specifiek ontnemingsbesluit wordt
vastgesteld.56
Wellicht belangrijker nog dan de vorm die
de verplichte evenredigheidstoetsing zal
krijgen zijn de criteria die voor de materiële
toetsing van het nationaliteitsverlies worden
gedefinieerd. In het bovenstaande werd
reeds ingegaan op de selectiviteit van de
criteria waaraan het verlies van de nationali-
teit getoetst moet worden. Vanuit het per-
spectief van het gelijkheidsbeginsel is deze
selectiviteit problematisch, omdat ieder ge-
maakt onderscheid leidt tot een verdere
fragmentatie van rechten en tot rechtsonze-
kerheid. De Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State is echter niet in de
positie om de criteria die het Hof van Justitie
aanreikt met eigen criteria uit te breiden.
Het systeem van de RWN waarin de afwe-
ging van het individuele belang tegenover
het algemene belang al in het beleid verdis-
conteerd is verhindert die mogelijkheid. De
nationale wetgever, daarentegen, heeft wel
de mogelijkheid om deze fragmentatie te
minimaliseren door de selectiviteit van de
criteria waar het Hof van Justitie door de
bevoegdheidsverdeling tussen de EU en de
lidstaten aan gebonden is niet over te nemen.
In plaats daarvan zou de wetgever een alge-
mene proportionaliteitstoets in kunnen
voeren op grond waarvan alle relevante ge-
volgen voor het individu worden meegewo-
gen. Daarmee wordt voorkomen dat de uit-
komst van een evenredigheidstoets kan zijn
dat het verlies ‘weliswaar onevenredig was,
maar niet vanuit een Europees perspectief’.57
Een laatste punt dat hier wordt aangestipt is
de verenigbaarheid van de regeling in de
RWN met het vrij verkeer van personen in
de EU en de EER. In het arrest zelf lijkt dit
punt ondergesneeuwd te zijn geraakt, maar
het is bij de herziening van de RWN wel re-
levant om mee te nemen. In het kader van
het vrij verkeer van personen is in de huidige
regeling opgenomen dat Nederlanders die
in een lidstaat van de EU verblijven hun
nationaliteit niet verliezen. Het vooruitzicht
om de Nederlandse nationaliteit te verliezen
zou iemand er immers van kunnen weerhou-
den het recht op vrij verkeer uit te oefenen.
Nederlanders die in lidstaten van de EER of
in Zwitserland verblijven, zoals Koopman
en Duboux, vallen echter nog wel onder de
regeling. Op dit punt is de RWN in feite ook
nog niet in overeenstemming met het EU-
acquis. Zolang Nederlandse onderdanen in
de EER en in Zwitserland nog wel onder de
regeling vallen moet het verlies van de natio-
naliteit in hun situatie in beginsel aan het
recht van vrij verkeer in het EER-Verdrag en
de bilaterale verdragen met Zwitserland ge-
toetst worden. Waarom het Hof daar in
Tjebbes aan voorbij is gegaan is onduidelijk.
Voor de Nederlandse wetgever is het evenwel
aan te bevelen om een volgende correctie






















Tabel 1. Schematische weergave van de ontwikkeling van de regeling in de RWN omtrent verlies van het Nederlanderschap na tien jaar verblijf
in het buitenland. De geformuleerde voorwaarden maken het toepassingsgebied van de regeling breder. Wanneer een voorwaarde is opgenomen
in de RWN verliezen meer mensen hun nationaliteit. ‘Ja’ in de tabel is dus negatief voor de betrokkenen. ‘Nee’ is positief voor de betrokkenen.
De grijze vakken zijn representatief voor de drie golven van nationaliteitsverlies die zich hebben voorgedaan ten gevolge van de regeling in de
RWN.












1. Onomkeerbaar? Dus stuiting niet 
mogelijk. 
 Nee Nee Ja Nee 
2. Van toepassing op onderdanen 
geboren in NL.  
 Ja Nee Nee Ja 
3. Staatloosheid mogelijk? Zo niet, dan 
alleen voor bipatriden. 
  Ja Nee Nee 
4.Van toepassing op Nederlanders in 
de EU?  
   Ja Nee 
5.Van toepassing op Nederlanders in 
derde land (dus niet van andere 
nationaliteit)?  
   Nee Ja 
6. Minderjarige kinderen delen in het 
verlies?  
   Ja Ja 
 
onderdanen in lidstaten van de EER in
Zwitserland ook uit te zonderen van de rege-
ling.
6. Een ezel stoot zich in het gemeen …
Een andere oplossing voor de versnippering
van rechten van Nederlanders die in het
buitenland wonen is om de regeling omtrent
het verlies van het Nederlanderschap volle-
dig af te schaffen. Na 175 jaar ervaring was
de golf van Nederlanders die hun nationali-
teit verloren hebben per 1 april 2013 ten ge-
volge van de regeling in de Rijkswet van
1 april 2003 en hun ontevredenheid hierover
immers te verwachten.58 Art. 9 lid 3 van het
Burgerlijk Wetboek uit 1838 bepaalde voor
het eerst dat vestiging in het buitenland ‘met
het kennelijk oogmerk om niet terug te ke-
ren’ tot verlies van het Nederlanderschap
kon leiden. In 1850 werd gespecificeerd dat
het verlies in zou treden na 5 jaar verblijf
buiten Nederland. In 1893 werd die periode
verlengd tot 10 jaar en werd de mogelijkheid
ingevoerd om het verlies van het Nederlan-
derschap te voorkomen door een verlengings-
verklaring te geven. Van belang is dat op
grond van de wet uit 1893 alle Nederlanders
hun Nederlanderschap op deze gronden
kwijt konden raken, ongeacht waar ze gebo-
ren waren. De termijn van 10 jaar verblijf in
het buitenland werd gestart vanaf de datum
van inwerkingtreding van de regeling in
1893. Het gevolg was een golf van nationali-
teitsverliezen in 1903, die veel onvrede onder
de Nederlanders veroorzaakte en resulteerde
in verschillende demonstraties. Het publieke
oproer was dusdanig dat de Nederlandse
wetgever besloot om de Rijkswet bijna direct
weer aan te passen. De belangrijkste wijzi-
ging was dat de regeling alleen nog van toe-
passing zou zijn op Nederlanders die in het
buitenland geboren waren. Nederlanders
die in Nederland geboren waren en hun
nationaliteit verloren waren op grond van
de regeling uit 1893 kregen bijna allemaal
hun nationaliteit weer terug.59
In 1985 werd de RWN opnieuw gewijzigd.
De mogelijkheid om het verlies van het Ne-
derlanderschap te voorkomen door een ver-
lengingsverklaring af te leggen werd ge-
schrapt, waardoor meer Nederlanders hun
nationaliteit zouden verliezen. Bovendien
zouden minderjarige kinderen van Neder-
landers die door de regeling getroffen wer-
den voortaan in het verlies delen. Daar stond
tegenover dat de regeling niet langer zou
worden toegepast wanneer het verlies van
de Nederlandse nationaliteit tot staatloosheid
zou leiden. De wijziging was in overeenstem-
ming met de verplichtingen die Nederland
was aangegaan door ratificatie van het Ver-
drag tot beperking der staatloosheid in
1985.60 De situatie dat alleen Nederlanders
die in het buitenland geboren waren hun
Nederlanderschap konden verliezen – de les
die Nederland na 1903 geleerd had – bleef
bestaan. Daarnaast kon het Nederlander-
schap alleen verloren gaan wanneer de be-
trokkene woonde in het land van de tweede
nationaliteit, waar hij of zij ook geboren was.
Als de betrokkene in een derde land woonde
dan werd de Nederlandse nationaliteit wel
behouden. De termijn van 10 jaar verblijf in
het buitenland werd voor alle potentieel ge-
raakten opnieuw gestart vanaf de datum van
inwerkingtreding van de regeling in 1985.
Mede gezien de onmogelijkheid om de ver-
liestermijn te stuiten resulteerde de regeling
in een tweede grote golf van nationaliteits-
verliezen in 1995.61
In 2003 werd de Rijkswet op het Nederlan-
derschap opnieuw aangepast. In de nieuwe
regeling zijn de beperkingen in het toepas-
singsgebied die in 1910 en 1985 waren inge-
voerd ongedaan gemaakt. De werkingssfeer
werd uitgebreid tot Nederlanders met een
dubbele nationaliteit die niet in het land van
hun tweede nationaliteit wonen, maar in een
derde land. En de regeling werd opnieuw
van toepassing op Nederlanders die in
Nederland geboren zijn – wat in 1910 juist
ongedaan was gemaakt! De regeling dat
minderjarige kinderen in het nationaliteits-
verlies van hun ouders delen bleef bestaan,
ondanks de inwerkingtreding van het Inter-
nationaal Verdrag inzake de Rechten van
het Kind in 1990 en voor Nederland in
1995.62 Ook bij deze wijziging zijn de termij-
nen opnieuw gaan lopen, zodat in 2013 de
derde golf van Nederlanders die het Neder-
landerschap verloren kwam, die uiteindelijk
tot het arrest Tjebbes geleid heeft. Voor een
overzicht van de belangrijkste wijzigingen
in de RWN sinds 1893, zie tabel 1.
7. Conclusie
Tjebbes stelt de Nederlandse wetgever voor
een keuze met twee opties. De eerste optie
is om het arrest zo summier mogelijk te in-
terpreteren en enkel de aanpassingen door
te voeren die het Hof van Justitie en de Af-
deling bestuursrechtspraak van de Raad van






















gens in de wet een evenredigheidstoetsing
mogelijk gemaakt worden. Op grond van
die toetsing moet het verlies van de Neder-
landse nationaliteit door verblijf van tien jaar
in het buitenland ongedaan gemaakt kunnen
worden in situaties waarin de rechten die
voor het individu uit het EU-recht voortvloei-
en aangetast worden. In alle andere situaties
zullen betrokkenen met het nationaliteitsver-
lies moeten leren leven of opteren voor her-
krijging.64
De tweede optie die de wetgever heeft is om
de verliesregeling grondig te herzien. Deze
herziening vereist lering uit eerder wijzigin-
gen van de RWN, maar ook een kwaliteits-
toetsing die behalve de Unierechtelijke
evenredigheid ook andere rechtsbeginselen
in acht neemt, zoals het gelijkheidsbeginsel.
De herziening van de RWN biedt daarmee
een kans om coherentere wetgeving te ont-
wikkelen. Een eerste nodige aanpassing is
dat de landen van de EER en Zwitserland
worden toegevoegd aan de landen van ver-
blijf die zijn uitgezonderd van de regeling.
Een tweede aanpassing zou zijn dat de
evenredigheidstoets zich niet beperkt tot
gevolgen ‘vanuit het oogpunt van het Unie-
recht’, maar alle omstandigheden van het
geval mee zou wegen. Ten derde zou de les
uit 1903 heroverwogen kunnen worden.
Toepassing van de regeling wordt dan op-
nieuw beperkt tot Nederlanders die niet in
Nederland geboren zijn en woonachtig zijn
in het land van hun andere nationaliteit. Ten
vierde zouden kinderen dezelfde rechten
moeten krijgen om het verlies van hun Ne-
derlanderschap te stuiten als hun ouders en
moet een toetsing aan het belang van het
kind in de regeling geïntegreerd worden.
Beter nog zou zijn om de regeling in zijn
geheel af te schaffen. Naast een herhaling
van dezelfde problematiek door de geschie-
denis heen bij iedere wijziging van de
Rijkswet op het Nederlanderschap is de ratio
van de regeling – de beperking van dubbele
nationaliteit – achterhaald. Door globalise-
ring en een groei in transnationale families
is het een fictie dat loyaliteit altijd beperkt
is tot één land, juist ook voor de onderdanen
van een lidstaat van de Europese Unie. In
de literatuur is er daarom ook een terugke-
rend pleidooi voor het permitteren van
dubbele nationaliteit.65 Bovendien registreert
Nederland de tweede nationaliteit van zijn
burgers niet, zodat het bijzonder ingewik-
keld is om te bepalen wie door de ontne-
mingsregeling getroffen wordt.
Naast het principiële argument bestaat er
bovendien een praktisch argument. Het Hof
heeft de uitspraak in Tjebbes niet in de tijd
beperkt, wat betekent dat het verlies van de
Nederlandse nationaliteit op grond van eer-
dere versies van de RWN ook nog steeds op
zijn evenredigheid getoetst kan worden. Dit
geldt in ieder geval voor het verlies na 1993,
omdat het EU-burgerschap toen is inge-
voerd. Omdat de termijn voor nationaliteits-
verlies in 1985 opnieuw is gaan lopen heeft
geen enkele Nederlander het Nederlander-
schap verloren in de periode 1985-1995. Dit
betekent dat slechts degenen die hun natio-
naliteit verloren hebben voor 1985 de Unie-
rechtelijke evenredigheidstoets niet kunnen
inroepen. De termijn voor het verlies van
het Nederlanderschap gaat pas lopen nadat
de betrokkene meerderjarig is geworden en
in 1985 was dat op de leeftijd van 21 jaar,
zodat de jongsten die voor de regeling van
1985 hun nationaliteit verloren hebben 31
jaar oud waren en dus in 1953 geboren wer-
den. Dat betekent dat iedereen die na 1953
geboren is en dus (want dat kan niet anders)
zijn nationaliteit na 1995 verloren heeft op
grond van de verliesregeling door verblijf in
het buitenland alsnog om een Unierechtelij-
ke evenredigheidstoetsing van dat verlies
kan verzoeken.66 De administratieve last
hiervan voor Nederland is niet te overzien,
dus dan is het veel gemakkelijker om de re-
geling gewoon helemaal af te schaffen.
Daarmee los je een heleboel problemen op.
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